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摘要 
领导小组一般作为一种议事协调机构和临时机构（或称非常设机构）广泛存
在于中国各级党政机关中，是我国条块分割体制下的必然选择,具有中国政治特
色。相较于政府常设部门，领导小组具有突出的灵活性和协调性。当前，在地方
治理的背景下，重新审视领导小组，把它看作是地方治理的一种机制，不仅是发
展领导小组的必然要求，更是推进国家治理体系和治理能力现代化的题中之意。 
本文以地方治理中的领导小组为研究主题。在回顾分析领导小组相关文献的
基础上，先对地方治理背景下的领导小组进行一般分析，包括领导小组概念界定、
历史溯源、法律依据、形成机理，特别是结合我国条块分割体制、专项治理活动、
直线-职能组织结构对地方治理造成的困境来阐述领导小组成立的原因与机制优
势。其次以厦门市渣土领导小组的实践为例探讨地方治理中领导小组机制的运
行，概括渣土领导小组成立原因、组织结构、运行机制，治理成效与不足。据此，
论文最后提出完善地方领导小组机制的对策建议。 
关键词：领导小组；地方治理；组织理论
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 Abstract 
The Leading Group is generally regarded as a kind of deliberation and 
coordination agency and temporary institution (or non-permanent 
organization), which is widely exist in the Chinese party and government 
organs at all levels in China, and is an inevitable choice under the 
fragmented system of our country. This has Chinese political 
characteristics. Leading Groups have greater flexibility and 
coordination than the permanent government departments. At present, in 
the context of local governance, re-examining the Leading Group as a 
mechanism for local governance, not only the inevitable requirement of 
the development of the Leading Group, but also the meaning of the subject 
of modernizing the national governance system and capabilities 
This paper takes the Leading Group in local governance as the research 
topic. On the basis of reviewing the relevant literature of the Leading 
Group, firstly, the paper conducted a general analysis of the Leading 
Group in the background of local governance, including the concept 
definition, historical origin, legal basis and formation mechanism, 
especially combined the influence caused by China's fragmented government 
system, special governance activities and straight-functional 
organizational structure to explain the reasons for the establishment of 
the Leading Group and the superiority of the mechanism. Secondly, taking 
the practice of Xiamen Muck Leading Group as an example, summarized the 
reasons for the establishment, organizational structure, operational 
mechanism, governance effectiveness and shortcomings of the Muck Leading 
Group. Accordingly, the paper finally put forward some suggestions on how 
to improve the local Leading Group mechanism. 
 
Keywords: Leading Group; Local governance; Organizational theory. 
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一、导论 
（一）研究背景与意义 
1、研究背景 
建国以来，领导小组一般以议事协调机构和临时机构（或称非常设机构）的
名义广泛存在于各级党政机关中。1986 年，国务院取消了非常设机构，在 1988
年，规范非常设机构。从 1988 年伊始，重心将议事协调机构和临时机构纳入改
革议程，主要对领导小组的设置、组织架构和功能定位等作了明确的规定，规范
领导小组设置，引导地方政府积极响应对领导小组的改革。 
2013 年，党的十八届三中全会明确提出要推进国家治理体系和治理能力现
代化，作为全面深化改革的总目标。地方治理是国家治理体系的重要一环，地方
治理能力能否提高，关系着国家治理体系现代化建设的兴衰成败。就如何提高地
方治理能力，积极应对复杂多变的公共难题，推进社会治理创新等被政府和学术
界重点关注。政府试图从体制机制层面推进城市治理体系和治理能力现代化，关
注高效性和灵活性，寻求对常规治理手段的突破。而领导小组是对我国条块分割
体制的一种补偿手段，在一定程度上增强灵活性，改变官僚体制僵化的局面。它
是常规治理手段的创新，能够积极回应和解决紧急性、复杂性的公共问题。 
事实上，领导小组往往是地方政府为能提升地方治理能力而设立，可被作为
一种机制行为。在地方治理的背景下，地方政府会选择具有本土政治化特色的领
导小组来解决问题，于是领导小组的设立得到延续。但在现实运行中，领导小组
也存在诸多问题，如运作随意性较大，缺乏法律依据；治理效果阶段性，缺乏制
度长效性等，反过来影响了地方治理效果的发挥，因此需要提出完善领导小组机
制的对策，进一步发挥领导小组的机制作用。 
2、研究意义 
本文的研究意义主要表现在以下三个方面： 
一是填补地方领导小组的不足，延伸地方领导小组在新常态下的新内涵。十
七大以来，议事协调机构和临时机构（或称非常设机构）改革问题一直是理论与
实践的焦点，国内不少的学者围绕这一话题进行了系列的研究和讨论，但主要集
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中在中央层面的国务院议事协调机构和临时机构（或称非常设机构），单独对地
方层面的领导小组研究较少。本文通过对其进行研究，有利于加深对地方领导小
组的认识，特别是用案例来解释运行过程，使其具体化，易于理解。 
二是重新审视领导小组作为一种有中国特色的治理机制的意义和价值。领导
小组是我国条块分割体制下的产物，历史由来已久，而对其进行地方治理层面的
探讨较少。于是，本文肯定了领导小组是地方治理的一种特色机制，它把西方治
理与中国本土化巧妙地结合起来，提高地方治理的平衡性。既能发挥集中力量办
大事的优势，又能增强部门间的沟通。 
三是采用案例实践探讨领导小组，可就提升地方治理能力与完善地方领导小
组机制提出完备对策。本文通过对厦门市渣土领导小组的实践进行案例分析，较
为全面的展现它的运行，对运行过程中出现的问题进行分析，试图通过优化领导
小组机制的对策来进行解决。 
（二）文献综述 
1、国外研究现状 
国外学者对我国领导小组的研究始终集中在中共中央工作领导小组的探讨。
一种是从政策制定过程的角度，分析领导小组具体在中国党政运作过程中的角色
定位。具有代表性的是李可柔（Carol Lee Hamrin）在《The Party Leadership 
System》中认为领导小组这种组织安排使中共党内少数几位高层领导人能够与中
国整个庞大的官僚机构网络密切联系，党的很多决策受到中央工作领导小组的影
响，许多政策由这些小组完成，同时它们还担负着推动新的政策、监督政策执行
等任务①。李侃如（Kenneth liberthal）也认为领导小组是中国共产党对官僚及
行政组织加以掌控的四个基本方法之一②，领导小组负责确定政权在党和政府中
的组织方式。另一种是从个案研究的角度，分析不同类型的中共中央领导小组。
如沈大伟（David Shambaugh）注意到中共中央宣传思想工作领导小组和中共中
央精神文明建设指导委员会在中共宣传体系中的作用③。 
                                        
① Carol Lee Hamrin.“The Party Leadership System”in lieberthal and 
lampton(eds),bureaucracy,politics,and decision-making in the post-mao china,berkeley and los 
angeles:university of california press,1992. 
② [美]李侃如，胡国成，赵梅译. 治理中国: 从革命到改革[M]. 北京: 中国社会科学出版社，2010. 
③ David Shambaugh，“china’s propaganda system: institutions,process and efficacy”[J].the china 
journal,2007,(10). 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
一、导论 
 3
对我国地方政府层面的领导小组研究基本上没有，更不用说把地方治理考虑
进去，因此，在这方面的研究存在较大空白。 
2、国内研究现状 
“非常设机构”、“议事协调机构”、“临时机构”和本文的研究主题“领
导小组”密切相关，赖静萍学者认为领导小组涵盖了普遍意义上的议事协调机构
和临时机构（或称非常设机构）。鉴于此，在梳理相关文献的过程中，笔者都一
起归类到国内关于领导小组的研究，在行文上，为了遵循原文，下文综述中，会
保留原文的主题词（议事协调机构和临时机构（或称非常设机构）），但属于评
述的语言则统一采用领导小组。总体来说，领导小组愈益受到学界的关注，形成
了一定的研究成果，具体表现在以下几个方面： 
（1）领导小组相关概念研究 
领导小组早在建国初期就成立了，但学术界最初并没有直接对领导小组的概
念进行界定，而是从非常设机构的设置情况或目的中找到关联。童宁①、张剑松②
等都认为非常设机构的设置主要有两种情况：一是为组织协调某些跨地区、跨部
门的工作而设，一般称为议事协调机构；一是针对某些临时性、阶段性或突发性
的事件旨在降低此事件对社会的危害而设立的，一般称为临时机构。而领导小组
是议事协调机构和临时机构的通常性命名。 
经过对非常设机构经典的分类后，学界把视野转向了议事协调机构和临时机
构。对于议事协调机构和临时机构的定义一直沿用非常设机构通用分类说法。如
邵德兴将临时机构定义为各级党政机关为了某一中心任务或突发性任务有目的、
有计划地从其他有关机关单位抽调人员所组成的非常设机构③。周望则把不属于
议事协调机构的各种小组加以分析，认为并不是只要命名为“某某小组”或“某
某领导小组”的就一定是议事协调机构，也可能是临时机构④以阶段工作性质和
协调工作性质的“领导小组”被排除在外。本文认为这是一种细化的分类。 
另外有学者转入到了小组政治、小组机制研究，赋予“组”、“小组”的中
                                        
① 童宁. 地方政府非常设机构成因探析[J]. 中国行政管理,2007，(3):31-33. 
② 张剑松. 政府非常设机构改革需从失范走向规范[J]. 中国公务员,1999，(2):31-32. 
③ 邵德兴. 政府临时机构管理与行政效率[J]. 行政论坛,2008，(1):35-37. 
④ 周望. 议事协调机构的过去、现在与未来[J].中共天津市委党校学报,2013，(6):68-72. 
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国政治概念。最开始研究该视角的是南开大学的程同顺和李向阳，对于“组”，
他们突破以往动态意义上的“组织”和西方意义上的“group”，而是一种有中
国政治特征的政治机构模式①。周望在认可“组”的政治概念上，对其进行深入
性研究，发展了“小组政治”、“小组机制”，成为该领域权威性、系统性代表。 
目前，学界对领导小组有了直接定义。赖静萍的观点较为大众所认可，认为
领导小组一般是作为一种议事协调机构和临时性机构（或称非常设机构）而存在，
通常出于重视和力图解决某个问题的需要而成立，由权力层级较高的人物和部门
牵头、联合各个相关机构组成，以集中政治资源，协调和领导跨部门、跨系统或
跨区域的公共事务或政治行动②。领导小组是一种组织，也是一种制度，用来协
调领导小组行动、其内部成员之间关系以及外界环境互动各种规则和规范统称。 
（2）领导小组的问题与策略研究 
一直以来，学界注重对领导小组存在的问题进行研究，主要表现在法律制度
规范、财务状况、监督制约等方面。在法律制度规范方面，冯胜强提出，非常设
机构设置不规范，审批程序随意性大，缺乏严格性、程序性。邵德兴通过对当前
党和政府对临时机构的管理做法的研究，总结出法制规范缺乏导致了临时机构与
在设立、运行或停止等管理阶段的漏洞频出。此外，周望③、李玉芳④、姜莹⑤等
在其学位论文中都提到对我国领导小组的管理缺乏法律效力级别高的法律法规，
机构的设立、运行、撤销等缺乏可操作性依据。在财务状况方面，童宁在对领导
小组管理失范表现的分析中，就特别提到了对领导小组的财务缺乏监管⑥，财务
状况不透明，缺乏监督，没有纳入到审计部门的日常工作中等，造成了领导小组
中违反财务规定的泛滥现象。刘同伯也从财务管理的角度出发，指出领导小组存
在着鲜少甚至没有财务计划与经费预算，财务管理薄弱、开支失控，财产物资的
使用率偏低等问题⑦。在监督制约方面，周望认为议事协调机构存在监督制约机
制不健全的弊端，使其处于监督盲区，为一些人利用职权实施违规行为提供了可
                                        
① 程同顺，李向阳. 当代中国“组”政治分析[J]. 云南行政学院学报,2001，(6):15-19. 
② 赖静萍. 当代中国领导小组制度变迁与现代国家成长[M]. 南京:江苏人民出版社，2015. 
③ 周望. 中国“小组机制”研究[M]. 天津:天津人民出版社，2010. 
④ 李玉芳.临时性政府机构运行机制研究[D].上海:东华大学,2015. 
⑤ 姜莹. 议事协调机构的优化[D]. 上海:华东政法大学，2016. 
⑥ 童宁. 地方政府非常设机构成因探析[J]. 中国行政管理，2007，(3):31-33. 
⑦ 刘同伯. 必须加强临时行政机构的财务管理[J]. 中国财政，1991，(10).31-32. 
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能①。 
上述问题的研究重复性较高，可以归纳为法律制度不规范、财务问题突出、
监督制约机制不健全等，除此之外，韩冬、谌赤军则从权力的角度，认为非常设
机构是由各级领导兼职，一般具有较大的权力，容易演变成一种权力越界、权力
不作为的拥有“非常权力”的机构②。普永贵则从功能的角度论述临时机构权力
滥用的部分行为导致行政成本大幅度上升，同时机构内部运行不合规范，迫使领
导背负额外工作负担。机构内部的工作积极性和主动性大大受到影响、行政方的
权益受到了损害③。 
针对领导小组存在的问题，学界也积极给出了策略，有一定的合理性,但过
于笼统,且缺乏系统性理论与案例支撑。如刘新萍、王海峰、王洋洋认为政府应
该根据实际需要合理设置机构，以法律的形式将职权和职责固化④。冯胜强、邵
德兴、周望等都从完善法律法规、健全监督体系、明确职责定位、规范化机构运
行等方面提出策略，也是目前学界针对机构改革问题提出的常用策略。用制度化
来规范领导小组的失范问题，此外也有学者从行政管理体制改革角度出发，提出
规范策略。针对领导小组机构泛滥的现象，精简机构，减少职责同构型领导小组。 
（3）领导小组运行机制研究 
与学界对领导小组存在的问题和策略进行的宏观性、静态性研究不一样的
是，领导小组运行机制的探讨相对微观、动态，并且试图上升到理论高度。具有
代表性、典型性的是周望从过程角度归纳小组的运行特点。在领导小组存在方式
上采用虚拟与现实结合，在运行过程中根据实际需求设立撤销领导小姐，在组织
结构上，围绕着从“领导成员—牵头部门—办事机构”的这一条主心轴进行实际
操作。这得到了赖静萍等学者的认可。在运行方式上，赖静萍则深入展现了领导
小组的运行过程，即会议、文件、分责与督查、树立典型这四个环节，每个过程
都用了血防领导小组进行生动说明，增加了案例特色。 
谢延会、陈瑞莲则探讨了中国地方政府议事协调机的运作逻辑，他们选取的
是地方政府层面的议事协调机构，丰富了地方政府议事协调机构的理论研究，因
                                        
① 周望. 议事协调机构改革的思考[J]. 中共浙江省委党校学报，2011，(4):18-23. 
② 韩冬，谌赤军. 非常设机构不应是“非常权力”机构[J]. 中国行政管理，2004，(3):95. 
③ 普永贵. 临时机构的负面功能及消解[J]. 云南行政学院学报，2004，(2):31-33. 
④ 刘新萍, 王海峰, 王洋洋. 议事协调机构和临时机构的变迁概况及原因分析--基于 1993-2008 年间的数
据[J]. 中国行政管理，2010，(9):42-46. 
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为以往的研究更多偏向中央（国务院）、中共中央层面的领导小组。他们认为议
事协调机构的运作机理表现在三个方面：任务来源与策略选择、参与者、组织运
行①。在组织运行上和赖静萍的观点本质相似，不过谢延会、陈瑞莲强调的是动
作，如动员阶段、部署阶段、督办与考核阶段。 
也有对领导小组的运行现状进行研究，并探讨背后的原因。如甘慧珊分析了
作为应急协调机构的领导小组的运行现状，她以国家应对三鹿奶粉事件成立的应
急处置领导小组为例，通过多次召开会议，部署工作，要求各部门进行专项整治
进行运作，得出了领导小组在协调多部门协作中发挥了积极作用，果断决策和迅
速行动。并从部门间的高凝聚力、分管型副职模式、领导小组的独特结构角度分
析原因②。另外，李玉芳的学位论文对临时政府机构运行机制进行了专门研究，
较为全面的写作，运用了实地调研、深度访谈、实证研究等的方法，针对运行机
制存在的缺陷，进行三维度影响因素分析，构建了运行机制优化模型。 
（4）领导小组治理问题研究 
目前，这一块是属于比较新的研究方向，已有的研究很少，主要是把国家治
理现代化作为背景来研究领导小组。如樊晓晨、聂月岩试图研究在全面深化改革
的大背景下，领导小组对应国家治理体系和治理能力现代化会发挥什么样的作用
③？它的功能集中表现在决策咨询和协调监督上，并认为议事协调机构之所以产
生并一直存在也是因其迎合了现代化治理的客观需要。但深入性不够，且和以往
研究领导小组的文献相比，突出不了治理特色。而樊钉则在国家治理现代化背景
下，提出了领导小组的决策运行方式的模式，把决策中枢、信息搜集、咨询建议
和监控执行等 5 项功能运作起来，特别强调专家智库、媒体舆论、社会公众参与
到领导小组的决策过程中④，但缺乏有效的决策反馈机制阻碍了非政府的决策参
与，影响到领导小组运行模式的发挥。 
除此之外，另外一个有趣的关注点是将领导小组和“专项治理”或“运动式
治理”关联起来。如郎友兴提出的运动式治理过程就充分表明，领导小组是运动
式治理过程中常见的一环，扮演着重要的角色。事件发生→上级指示→设置专项
                                        
① 谢延会，陈瑞莲. 中国地方政府议事协调机构设立和运作逻辑研究[J]. 学术研究，2014，(10):50-55. 
② 甘慧珊. 作为应急协调机构的领导小组:运行现状与内在逻辑[J]. 特区经济，2012，(11):301-302. 
③ 樊晓晨，聂月岩. 国家治理现代化背景下“领导小组”问题探析[J]. 中共天津市委党校学报， 
2015,(5):35-39. 
④ 樊钉. 国家治理现代化视野下的“领导小组”决策研究[J]. 中共宁波市委党校学报， 2015，(1):103-109. 
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治理领导小组→开展动员大会→制定方案→实施治理方案→收集实施结果→评
价反馈总结”①。这些引发了对领导小组治理问题的思考。  
3、文献述评 
综上所述，学者们对于当前领导小组的相关研究主要集中在产生原因、功能
定位及作用、问题和改革策略上，对我们了解和分析领导小组提供了一定的基础
和框架。但主要存在两点不足：第一，在定义区分上，把议事协调机构和临时机
构（或称非常设机构）一直作为研究的主题概念，领导小组只是被简单的提及，
直到最近的文献中才有少量的专门性关注。而以领导小组直接命名的研究很少，
对地方层面的领导小组研究更少。因此，我们需要从地方议事协调机构的文献中
间接了解。第二，已有关于领导小组相关的问题、策略等研究过于宏观，缺乏和
案例对应的分析方法，需要形成较为针对性的建议。 
上述提到的不足之处正是本文寻求的突破点，对地方治理中的领导小组进行
研究，以厦门市渣土领导小组的实践为例，努力尝试提出有针对性的完善地方领
导小组机制的对策。 
（三）研究思路与方法 
1、研究思路 
本文旨在对地方治理中的领导小组进行研究。全文一共分为五部分：第一部
分导论。主要阐述本文的研究背景和意义，介绍国内外研究现状，并进行文献述
评，为本文研究方向和对象的选取打下文献基础，另外包括研究思路、研究方法；
第二部分首先对地方治理背景下的领导小组进行一般分析。包括领导小组概念界
定、历史溯源、法律依据、形成机理；第三部分以厦门市渣土领导小组的实践为
例，探讨地方治理中领导小组机制的运行。其中包括渣土领导小组成立原因、组
织结构、运行机制、治理成效与不足；第四部分完善领导小组机制的对策。如加
强协同治理、明确职责定位、提升非政府组织的决策能力、健全法律法规、完善
监督问责机制、健全制度长效机制等；第五部分结语。 
2、研究方法 
                                        
① 郎友兴. 中国应告别“运动式治理”[J]. 同舟共济，2008，(1).29. 
 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
地方治理中的“领导小组”机制研究——以厦门市渣土领导小组为例 
 8
（1）文献研究法 
文献研究法是一种基础的分析方法，本文主要采用文献研究法，通过政府官
网、厦门市渣土领导小组内部成员等多途径获得本文所需的各类文献资料，特别
是厦门市渣土领导小组内部成员提供一手文件资料，直接服务与案例分析。 
（2）案例分析法 
以厦门市渣土领导小组为例进行个案研究，分析渣土领导小组的成立原因、
组织结构、运行机制、治理成效与不足。注重案例实际情况与领导小组运行机制
理论的结合，对厦门市渣土领导小组的运行机制进行相关分析，从而反映出地方
治理中领导小组机制的实际运行。因此，案例能够为完善地方领导小组机制的对
策提供启发。 
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